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Chile, Colombia  and Venezuela  towards  Brazil  as  the  regional  leader  oscillate  between 
competition  and  cooperation,  inasmuch  as  the  South American  region has  one  regional 
power and is a zone of negative peace without aggressive rivalries. The secondary powers 
use different tactics, which constitute their respective foreign policy strategies, to soft bal‐


























































ilar capabilities and structural positions  in a hierarchy use different means  to  interact with 
the same superior counterpart. Thus we ask: why do the strategic responses of secondary re‐
gional powers to the regional hegemon Brazil vary?  
                                                 
1   We thank Mariana Carpes, Eduardo Pastrana, Carlos Romero, Roberto Russell, Juan Gabriel Tokatlian, and the 
participants of the IPSA/ECPR conference in Sao Paulo (February 2011) as well as the members of the GIGA re‐
search  team on  foreign policy  strategies  for  their helpful  comments. We  are  also grateful  to  the Volkswagen 
Foundation for its generous support of the “Contested Leadership in International Relations” research project. 
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This work explores the competitive and cooperative end of the continuum between hard 










building of defensive military alliances and/or an  increase  in military spending  in order  to 
compete with the primary power, is not a viable option for South American secondary powers. 











legitimacy of unilateral policies. “Entangling diplomacy”  refers  to  the use of  the  rules and 
procedures of  international  institutions to  influence the primary state’s foreign policy (Paul 
2005:  57).  “Binding”  strategies  aim  to  restrain  stronger  states  through  institutional  agree‐
ments (Ikenberry 2003). 
The most extensive form of binding is “omni‐enmeshment,” a process that allows weaker 






tween  the  existing  domestic  and  systemic  drivers.  In  this  paper’s  terminology,  the  latter 
comprise  the  drivers  of  structural,  historical  and  behavioral  contestation. Whereas  Capie 
(2004: 237) concludes from empirical observation that the foreign policy decisions of second‐
ary  states must be explained by a  combination of domestic and external  factors, we agree 
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sumes,  first,  that  if a  region consists of one primary and more  than one secondary power, 





The  second argument advanced  in  this  study  is  that domestic actors have  the greatest 
impact on foreign policy in times of peace and stability (cf. Ripsman 2009: 186). In a security‐
abundant environment, the costs of allowing domestic actors to contribute to the making of 
foreign policy are  low and  the foreign policy executive (FPE) will be more willing  to make 
concessions to domestic interest groups. This argument rests on the assumption that the FPE is 
more  aware of  the national  interest  and  the  constraining  effects of  the  international  system 
than other domestic actors because of its privileged access to information from state agencies. 
Conversely, when the state’s survival is at stake, the FPE will have powerful incentives to ig‐











ers of  contestation on  the part of Argentina, Chile, Colombia and Venezuela as  secondary 
powers  in relation  to Brazil  for  the period 2000–2011. Finally,  it assesses  the main  findings 
regarding the politics of contestation in South America. 
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2  Comparative Framework: Causes of Contestation in International Relations 
The explicit or implicit drivers of secondary powers’ efforts to contest rising powers’ claims 







From  the neorealist perspective, regional contestation  is explained by  the balance‐of‐power 
approach,  because  “the  scope  and  ambition  of  a  state’s  foreign  policy  is  driven  first  and 
foremost  by  its  relative  power  capabilities”  (Rose  1998:  146). Whereas military  power  is 
based on the latent power of a country, which consists of its economic and demographic re‐
sources, a broader approach to material power also incorporates technology and energy in‐














unfold  strategies  to hamper  the  secondary power’s  transition  to  regional power  status.  In 
such a setting, implicit or explicit coordination amongst secondary states to hamper the new 
rising process of the would‐be regional power can be expected. Moreover, it is also expected 
that  there will be “cooperation” between  the secondary and  the primary power  to  impede 
the further rising of other states with regional powerhood ambitions. 
Second, strategies of regional contestation can be driven by historical experiences of con‐
flict or  rivalry and  their  legacies. Historical drivers must be seen  in direct connection with 
                                                 
2   The following analytical framework on the drivers of contestation has been applied to the Asian region in the 
context of the above‐mentioned research project: See Ebert, Hannes, Daniel Flemes and Georg Strüver (2012), 
The  Politics  of  Contestation  in  Asia,  GIGA Working  Papers,  206,  online:  <www.giga‐hamburg.de/working‐
papers>. 
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eration between  the  regional  and  the  secondary power  in  terms  of military personnel  ex‐
changes or common maneuvers hint at a certain degree of mutual trust. If two state actors in‐













secondary power’s  strategic  reaction will be  influenced by  the difference between  its own 
























— to provide public goods such as relative stability and  infrastructure to  its region and to 
pay a high proportion of the economic costs of cooperation (distributional leadership);  






— to guide discussions based on  inclusion, bridge political and  ideological cleavages, and 














capacity  to extract resources from  the society. In fact, the state’s power  to extract resources 
from society may create “winners and losers,” as the state’s resource‐extraction capacity re‐
lies not only on institutional bargaining between the executive and domestic groups, but also 
on  the  leadership capacity of  the one holding power. Thus, state power and concessions  to 
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veto players  to obstruct the government’s programmatic goals, or  those who can shape  the 
definition of  the national  interests.  In nondemocratic  states, potential veto players  such as 
powerful bureaucratic actors,  religious  leaders, economic elites, or  the military  can extract 
policy concessions from the executive (Ripsman 2009: 185). In a democratic state, the legisla‐
ture, either as a whole or through its key legislative committees on foreign affairs, might be 











material  resources  (Rose  1998:  147). Consequently, misperceptions  regarding  the  regional 









shifts  in the relative distribution of particular capabilities  that  threaten specific strategic  in‐
terests (Lobell 2009: 55). The perception of the primary state held by the elites of the second‐
ary state is, therefore, “in part a function of which component of power is rising” (ibid.). Spe‐





























































contingent on  the  regional power  structure,  the  rising power’s  foreign and  security policy 
behavior, the history of the bilateral relationship, and the influence of endogenous actors. It 
is difficult to determine the balance between these overriding groups of drivers, as they pro‐
vide  the  secondary  and  regional  powers with  different  courses  of  action. Whereas  rising 









The  type of  regional polarity  (unipolarity) and  the  security order  (security  community)  in 
which  the  relationships between Brazil  and  the  region’s  secondary powers  are  embedded 
have not changed significantly during the last decade. Moreover, historical drivers of contes‐
tation are not explanatory  factors  in  this empirical setting given  the peaceful past between 
Brazil and the South American secondary powers. Besides the historical rivalry between Bra‐
zil and Argentina, neither  legacies of conflict nor mutual  threat perceptions undermine  the 
relationships of the states under consideration. Consequently,  it  is not  likely  that  the major 
policy shifts on the part of the secondary powers towards Brazil in the last decade have been 
based on historical or structural drivers. Before analyzing  the causes, and  in particular  the 




gration, but  it  is willing do what  is necessary to secure regional stability. On the one hand, 
Brazil has recently been increasing its military spending in order to secure the status of the 
region’s dominant military power  (Flemes  2008). On  the other hand, Brasilia provides  re‐
gional stability  through  its various mediation engagements and security‐cooperation  initia‐










fully established a  regional consensus on democracy, human  rights, development,  the eco‐
social market economy and regionalized responses to the challenges of economic globaliza‐
tion (Burges 2008). 
Nevertheless, the discourse of  justice and democracy  is not being put  into operation on 
the ground because Brazil is not building inclusive and democratic institutions that allow for 
the participation  of  secondary players  in  regional decision‐making processes. Cooperative 
hegemony includes the readiness to share power on a permanent basis (Pedersen 2002). Yet 
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regional  institutions. Therefore,  it provides multilateral  leadership only  to a  limited degree 
by way of intergovernmental summits and institutions. 
Thus,  it  is  Brazil’s  low  level  of multilateral  leadership  and  its  selective  distributional 
leadership that are the principal drivers of the contestation that might result from its foreign 
policy behavior. However, Brazil does not discriminate among the secondary powers under 
consideration  in  its  (limited) provision of  this multilateral and distributional  leadership.  It 





ing  the Kirchner administrations’ approaches  in regional and global affairs and especially  in 
Argentina’s relationship with Brazil (Malamud 2011a: 87–88). Historical continuity is also ob‐












crisis  of  2001,  the main priority was  economic  recovery  and  the  reindustrialization  of  the 
country (Frente Para la Victoria 2003). Argentina broke off relations with the IMF and kept its 





electoral  base. Argentina  favored  domestic  economic  coalitions  from  the  industrial  sector 
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Néstor Kirchner  replaced  the  coalition with  the United States because Washington did 
not do much  to help Argentina vis‐à‐vis  the IMF, and because  the new government  identi‐
fied itself with the ideological left. In this sense, the influence of domestic factors in Argenti‐












ing Brazil  and of  reducing  the  extant  asymmetry between  the  two  countries  (cf. Simonoff 
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The  economic  relationship with  Brazil within MERCOSUR  has  improved  in  terms  of 
economic  exchange. However,  protectionist measures  have  still  been  used  in  a  reciprocal 
way. Moreover, MERCOSUR’s  institutional development has stalled, and  its  leading coun‐
tries have not made  serious  attempts  to give new  impetus  to  this  element of  the  regional 
group’s work.  In  its relationship with Venezuela, Argentina has deepened  the alliance as a 
way  to soft balance Brazil.  In addition, Argentina has enhanced  the economic and political 
ties with China established under  the previous government  in order  to  reduce  the  relative 
importance of Brazil’s market – that is, to reduce economic dependence by creating economic 
interdependencies with  other major markets  through  trade  relations with  peers.  It  is  im‐
portant  to mention  that China  has  become Argentina’s  second most  important  economic 






dent Kirchner as  the UNASUR secretary‐general not only  reflected his personal  interest  in 
using the post as a platform for a presidential nomination – as well as to enhance the part‐
nership  between  both  countries  –  but  it  also  addressed Argentina’s  need  to  exercise  soft‐
balancing behavior, or entangling diplomacy, with respect to Brazil. This sharing of the lead‐
ership role within the UNASUR became evident in Brazil and Argentina’s dual effort to facil‐
itate  dialogue  between  Colombia  and  Venezuela  during  the  crisis  of  July–August  2010 
(Wehner 2011a). 




has adopted an “omni‐enmeshment” approach.  It holds an  instrumental view of  the Latin 
American region as a whole and aims to include Mexico as a balancer to a possible hegemonic 
project on the part of Brazil. It has included Mexico in its soft‐balancing strategy by support‐














permanent members (see Bielsa 2005: 4). This view  is consistent with  its desire and  its pro‐
posal for the creation of a permanent regional seat for Latin America based upon a rotation 
system  (Mayoral 2004). This proposal  reflects Argentina’s view of  the competitive partner‐











Chile’s  foreign policy  strategy during  the Lagos presidency was  to  increase  its network of 
free  trade agreements (FTAs) within and beyond Latin America. In fact, Chile  is one of  the 
countries with  the most FTAs  in  the world. By having FTAs with all  the economic powers 







wards  this  regional  group.  In  fact,  Chile  sought  to  prevent  potential  entrapment within 
MERCOSUR  by  lessening  both  its  own  economic  dependence  on  MERCOSUR  and 
MERCOSUR’ political influence on it (Wehner 2011b). Chile viewed MERCOSUR as Brazil’s 
political project; full membership in this group would thus have meant acceptance of Brazil’s 
leadership, which might  have  limited  Chile’s  autonomy  in  its  own  foreign  relationships 
(Mullins 2006: 123).  It  is  true  that  the country’s  repeated  turning down of Brazilian  invita‐
tions to adopt full membership in MERCOSUR reflected a balking strategy (Lapp 2012: 151), 
but  instead of  representing direct contestation, Chile’s approach demonstrated  that  its  for‐
eign policy goals and choices went beyond the view of Brazil as a predominant power. 
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In  the security domain, Chile adopted a mixed strategy of soft and hard balancing. On 
the one hand,  it  continued  improving  security  cooperation with Argentina by establishing 
measures of mutual trust such as the signing of a protocol to establish a binational peace op‐
eration  force, and of an accord  to create a system  for homologating  their defense expendi‐
tures  (Villar 2006: 135).  In addition, Chile was one of  the main promoters of regional solu‐










presidency. However,  some new  approaches  emerged,  such  as  the  exertion of  a proactive 
role  in regional affairs. Although the previous government had tried to exert a  leading role 
regionally,  the Lagos government was confronted with Bolivia’s  land‐locked condition and 




stacles  to  its  exercising of a proactive  role  in South America.  In  fact,  the Bachelet govern‐
ment’s  South  American  agenda  became  even  more  proactive  when  Chile  assumed 
UNASUR’s pro tempore presidency (Fuentes 2009: 140). 
Although Chile was  reluctant  to  join UNASUR, as  it preferred bilateralism  in order  to 
maintain its autonomy (see Wehner 2011a: 150), it held the initial presidency of this regional 
organization. This regional group was a Brazilian initiative, yet for Chile it was better to be 
inside  than outside  it, and  to articulate and express  its priorities and agenda  from within.3 
Chile  thus  adopted  a  binding  strategy:  it  shaped  and  set UNASUR’s  security  agenda  by 





Argentina and Chile achieved  leading roles  in  the  formulation of  its security agenda  (Mal‐
                                                 
3   Interview with Angel Flishflish, Santiago de Chile, April 2011. 
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Piñera’s  right‐wing government has  also kept  the main  elements of Chile’s  foreign policy 
from  the  left‐wing  governing  coalition  La  Concertación  (1990–2010).  Chile  has  continued 
with its rush to implement FTAs and its strategic goal of using them to maintain its autonomy 
and  reduce  potential political  influence  from  regions  and  hegemonic  and  regional powers 
(Wehner 2011b). Moreover, Chile supports UNASUR’s role as a conflict manager and  is  in‐


















point  rather  than a purely South American perspective  is also an element of  continuity  in 
Chile’s foreign policy strategy. Chile’s strategy is to  include Mexico  in regional  initiatives – 






are Colombia, Mexico and Peru. This alliance  is commercial  in nature as  it creates mecha‐
                                                 
4   Interview with Fernando Schmidt, Santiago de Chile, September 2011. 
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nisms for increasing the economic interdependence of the members, but it also has political 




shaping  its  foreign policy, which does not mean  that Bogotá has  always pursued  a band‐
wagoning approach towards the northern powerhouse. For instance, after the Cold War pe‐
riod President César Gaviria  (1990–1994) reestablished diplomatic relations with Cuba and 
pressed  for  a Third‐Worldist diplomacy. However,  two  years  after  the  election  of Andrés 









In general, Colombia’s bandwagoning approach  towards  the United States and,  in par‐
ticular,  its bilateral free  trade agreement was the pivot of foreign policy  in  the Uribe years. 
Relative  isolation within South America was  the consequence of  this one‐sided orientation. 
Colombia has even been called  the “Israel of Latin America”  (Cardona 2011: 142). One ex‐





resistance  to  the Brazil‐initiated cooperation project  led  to political resentment between  the 
two states. The Colombian bombing of the FARC camp on Ecuadorian territory in 2008 with‐




Colombia was not directed against Brazil,  it undermined  the  regional power’s geostrategic 
interests  in South America.  In particular,  the use of seven Colombian military bases by  the 
US armed forces can be interpreted as “collateral hard balancing” against the militarily pre‐
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2011). Another  issue further suggests  latent mutual  threat perceptions between Bogotá and 
Brasilia: Herrera Chaves (2010: 488) argues that in the face of Bogotá’s incapacity to control 





cated a decrease  in approval  for  the privileged partnership with  the United States and  the 
need to put an end to regional  isolation and diversify foreign partners. The elections had a 
great  impact on  the orientation of Colombia’s  foreign policy. The  country’s  foreign policy 
under Juan Manuel Santos has been characterized by more pragmatism and multilateralism 
than  that  in  the era of Álvaro Uribe. With a view  to  the FPE,  the Ministry of Foreign Rela‐










The  Santos  administration’s  approach has been  characterized by more multilateral  en‐
gagement  than  that of  the previous government. The normalization of diplomatic relations 
with Venezuela and Ecuador and  the  fact  that  the destination of Santos’s  first official visit 
was Brazil illustrate the priority given to regional engagement. The de‐ideologization of rela‐
tions with Venezuela is in response to domestic economic preferences, in particular those of 







tries have signed cooperation  treaties covering  the areas of social and  infrastructure devel‐
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opment, collaboration  in science and education, armaments and defense collaboration, and 
the joint combatting of transborder crime (Bromley and Guevara 2009: 170; Pastrana 2011: 14). 




National Association  of  Financial  Institutions  (ANIF),  advocates  increased  bilateral  inter‐
change and stresses the great potential of Brazilian inversions (Clavijo 2011; Pastrana 2011: 11). 
The Santos administration may provide access points  for  the ANDI and  the ANIF,  letting 
them  contribute  to  the  foreign policy  agenda and  thereby gaining domestic  legitimacy.  In 
contrast to these two economic interest groups, the Colombian Agriculture Society (SAC) has 
called for a cautious approach to the liberalization of bilateral agritrade because the sector is 
vulnerable with a view  to  the highly competitive Brazilian agribusiness. Similarly,  the Na‐
tional Association of Farmers (Fedegán) even fears the disappearance of farming in Colombia 






Colombia’s  full membership  in MERCOSUR. Second, Bogotá  could use Brazil and a more 
liberalized and dynamic MERCOSUR as launching pads for a new Andean leadership project. 
At the same time, President Santos and Foreign Minister Holguín are seeking continuity 




bigger,  less protectionist and,  therefore, possibly more competitive on  the global scale  than 
the Brazilian one. Bogotá’s parallel strategic approach aims to attract and bind Brazil to the 















The  idea of ALBA as an “anti‐neoliberal” counterproposal  to  the US‐led project of the Free 




cies of Chávez’s government  to  the  rest of South America. This government document de‐
tailed the creation of the ALBA project a “South American NATO,” a regional broadcasting 
company (Telesur) and a development bank (Banco del Sur). To facilitate acceptance for this 
political  project,  Venezuela  concluded  numerous  bi‐  and  subregional  energy  agreements 
with  the Caribbean  states  (Petrocaribe),  the Andean  states  (Petroandino) and  the Southern 
Cone  states  (Petrosur)  that provide Venezuelan  oil  at  favorable  economic  conditions. This 


















tablishment  of  the  South American  Community  of Nations  (later  renamed UNASUR)  in 
























ther member states. Among  them was Ecuador, which can be seen as  the second most  im‐
portant buffer state after Bolivia. At the same time, Brazil began to distance itself from Presi‐
dent Chávez’s projects without directly confronting his regional  initiatives. Projects such as 




and Caribbean Countries  (CALC), hosted by Brazil  in Costa do Sauípe at  the end of 2008, 
President Chávez reacted  to  the shifting character of  the bilateral relationship by  indirectly 
































regional  hegemon  in  South America.  It  has  also  been  shown  that  systemic  and  historical 
drivers of contestation are not decisive  in explaining the different dynamics of contestation 




analytical categories  in other  regions of  the world, where conflictive  settings have become 






tangling  diplomacy,  binding,  and  omni‐enmeshment,  as  a means  to  contest  the  regional 
hegemon.  
However, the reasons for the variation in approaches in most cases match the interests of 
domestic actors  in  the secondary power countries. The paper’s assumption  that  in regional 
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orders  characterized  by  relative  stability, domestic drivers will  contribute  considerably  to 
explaining  the variation  in  the  strategic  responses has been  substantiated by  the empirical 
findings for  the South American region. It  is domestic  issues  that predominantly shape  the 
goals and motivate the contestation strategies, and thus the regional policy actions, of each 
country. 
Exporters are key  to understanding Chile’s reluctance  to be bound by  the regional eco‐
nomic integration projects led by Brazil, its rush to sign FTAs and its participation in the re‐
cent formation of the Alliance of the Pacific, which excludes Brazil and thus has political im‐
plications  for  this bilateral relationship. Argentina’s  foreign policy  towards Brazil  is driven 
by protectionist domestic groups and the FPE’s misperception of  its relative position  in the 




lombia’s  foreign economic policy. Venezuela’s  revolutionary  foreign policy has been more 
intensively diffused  to other South American states since  the failed coup d’état. This event, 
along with the referendum that validated the Venezuela’s revolutionary model, was a turn‐
ing point for President Chávez since  it  increased  the government’s relative autonomy from 
domestic groups and made it possible for Chávez to advance the government’s regional and 
international goals. 
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